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community  are  described  (including  diplomacy,  development  assistance  and  defense).  The 
conclusions  include an analysis of  the policy  instruments  that will be useful  in every  scenario and 
therefore  should  be  prepared  (figure  2);  the  policy  instruments  that  will  be  important  in  some 
scenarios and therefore should at least be considered (figure 2); and the policy instruments that are 
useful to implement in order to steer towards a more positive outcome. 













360˚  view  of    possible  Syrian  futures  and,  as  such,  to  support  the  development  of  robust  policy 
options. The choice of these scenarios  is made on the basis of an axis grid of two key‐uncertainties 
following  the  Shell methodology  of  scenario  building.  The  two  key‐uncertainties  identified  in  the 
Syrian context are: 1) Will president Bashar al‐Assad stay in power, yes or no?; and 2) Will the future 
intensity of the conflict be high, or low? Both questions are still high on the Syrian and international 




international  community.  Usually,  on  the  basis  of  two  key‐uncertainties,  four  scenarios  are 




above.  It  is  important  to  underline  that,  based  on  the  ongoing  armament  of  rebels  and  the 
proliferation  of  militias  and  fighting  groups,  each  scenario  including  the  low  intensity  conflict 
scenarios, assumes that violence will persist but that the  intensity and  type of violence varies. The 
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the conflict and  the “lack of unity” within  the UN made  it  impossible  to carry out his  task. Annan’s 









committed  by  armed  groups  are  numerous,  and  the  total  number  of  refugees  has  far  exceeded 
500,000. The Assad regime’s control over the country has declined dramatically and, in response, the 
regime has transformed into a factional militia with little incentive to compromise.  







Syrian  government  –  to  the  negotiation  table.  The  plan  is  met  by  international  reluctance  and 
negotiations  take months. Eventually,  agreement  is  reached on  the departure of Bashar  al‐Assad, 
providing that existing regime institutions stay in place and current state officials are offered a place 
in  the  transition.  Russia  fulfills  the  crucial  role  of  pressuring  Assad  to  leave  the  stage  and 
guaranteeing the agreement, while  it provides Bashar al‐Assad and his family with a way out and a 
possibility to build a new luxurious existence in Venezuela.  
Under  the  Russian‐brokered  and  internationally  supported  peace  deal,  the  rights  of  the  Alawite 
minority and other (Christian) minorities are safeguarded, the safety and economic  interests of the 
Assad  family are ensured, and  the  family enjoys  immunity  from prosecution. To Syrian opposition 
groups,  both  inside  Syria  and  abroad,  the  peace  deal  offers  a  political  road map  to  ensure  their 





in  the  agreement.  The  political  process  is  coupled with  long‐term  assistance  and  support  by  the 
international  community,  covering  a  wide  range  of  actions  to  prevent  the  undermining  of  the 
political process. First on the agenda of Syria’s transition is the reform of the state’s security sector. 
Members of the ruling elite are removed from key positions  in the security apparatus and replaced 
by  respected  (opposition)  figures.  The  Free  Syrian  Army  is  integrated  into  the  state’s  security 
apparatus. Other mid‐term international post‐conflict assistance programs focus on the promotion of 
civilian  governance  and  civilian  police  (Rule  of  Law),  border  control,  the  start‐up  of  a  democratic 
process  (elections),  among  other  issues.  Longer  term  assistance  programs  include  truth  and 
reconciliation programs to resolve societal issues directly resulting from the conflict.  
Despite  far‐reaching  promises  to  the Alawite minority,  some  elements  of  this  community  do  not 
easily accept the new government out of fear of a Sunni take‐over and in an attempt to cling to their 
position  in the face of an uncertain future. Some militias  loyal to the Assad family, as well as newly 








towards  a  post‐Assad  polity  that  reflects  the  composition  of  Syrian  society,  all  stakeholders  – 
particularly  regional  players  –  prevent  the monopolization  of  important  state  institutions  by  one 
societal  group. Additionally,  the  achievement  of  a  political  solution  and  the  implementation  of  a 

























• Provide  assistance  in  Security  Sector  Reform  (SSR),  including  the  civilian  police,  border 
control and the demobilization of remaining militias (DDR); 






















enforce a breakthrough  in  the  conflict  thus  far, has gravely undermined  the  viability of a political 
solution, and has resulted in growing calls for a military intervention by the international community. 
Nevertheless, a  resolution authorizing  the use of  force  to  topple  the Assad  regime  continues  to be 
blocked by Russia, China and other non‐interventionist states  in  the UNSC,  ruling out  the option of 
military intervention under auspices of the UN. Even the countries in favor of Assad’s departure have 
questioned a  robust military  intervention,  fearing a  regional  spill‐over of  the  conflict. However, US 
President Obama stated that the use or movement  of chemical and biological weapons by the Assad 
regime  could be a  reason  to  initiate military action. Moreover,  the  Syrian opposition  continuously 
requests    the establishment of a no‐fly zone over Syria and safe havens patrolled by  foreign  forces 
near  the borders with  Jordan and Turkey. They argue  these  should counter  the Syrian  regime’s air 
superiority and reduce its attacks against civilian targets. According to Abdel Basset Sida, Head of the 






uses  its air power not only  to attack  rebel  forces, but  civilian  targets as well.  International outcry 
follows after an air attack wiping out an entire village, killing nearly all  inhabitants  including many 
women  and  children.  In  the  context of heavy  fighting  and ongoing bloodshed,  the mission of UN 
special  envoy Brahimi  ends  after months  of  failed  talks  and  negotiations,  bringing  the  diplomatic 
process to a halt. 
 
The  atrocities  committed  by  the  regime,  the  absence  of  a  new  diplomatic  initiative  and  the 
internationally‐felt  fear  of  the  use  of  chemical  weapons  by  the  regime,  all  lead  to  a  US‐Turkish 
decision for a limited military intervention. The establishment of a no‐fly zone, it is argued, primarily 
serves a humanitarian purpose (protection of  Syrian civilians under R2P). A secondary goal is that it 
strengthens  the  position  of  the  Free  Syrian  Army.  Both  countries  convince  other  NATO  allies  to 
participate  in  the  establishment  of  the  no‐fly  zone.  These  countries  agree  despite  their  initial 









to  capture  several  strategic  positions,  which  are  sometimes  re‐captured  by  the  government. 
However, slowly the FSA advances, boosted by covert foreign military assistance from a number of 
NATO allies on  the ground, eventually  resulting  in  the overthrow of Bashar al‐Assad. Nonetheless, 
the  assumption  that  his  ousting  would  bring  an  end  to  the  violence  proves  to  be  ill‐founded. 
Numerous  (newly  established) militias,  including  Al‐Qa’ida  affiliated  and  Kurdish  groups,  but  also 
groups loyal to the former regime, such as the shabiha, make use of the immediate post‐Assad chaos 
to pursue  their  interests. A high  level of  sectarian violence continues and  retaliation – particularly 








beyond  the Syrian  crisis:  it  leads  to, among other  issues, Russia’s  strong  support  for  Iran, puts an 
immediate end to the Responsibility to Protect (R2P) discussion within the UN, and abruptly brings to 




















• Provide durable support  for  institutional reform, to make Syria’s state structures adaptable 
to a post‐Assad political reality; 



























The crisis  in Syria  is currently characterized as a conflict  that cannot be won by any of  the  fighting 
camps. The peace plan drawn up by the former UN/AL special envoy Kofi Annan has not resulted in a 
breakthrough. Neither the Assad regime, nor the opposition forces prove powerful enough to attain 
victory  in  the  short‐term. Although  the  fighting  power  of  the  Syrian  army  remains  consistent,  the 








More  than  two  years  into  the  conflict,  the Assad  regime  has  neither  crippled  nor  collapsed.  Far‐
reaching economic  sanctions are hardly affecting  the  regime’s core, and despite  the guerrilla‐style 
tactics of the opposition, it has been able to uphold its military force. Defections of state officials and 
military personnel continue, but not  from  the president’s  inner circle and not  to  the extent  that  it 






Internationally,  after months  of  talks  and  negotiations,  the mission  of UN  special  envoy  Lakhdar 
Brahimi expires without reaching a diplomatic breakthrough. As all political and diplomatic options to 
end  the  crisis  have  been  exhausted,  the  realization  sinks  in  that  the  Syrian  conflict  is militarized. 
Without international agreement on a unified non‐military response to the crisis, the floodgates are 
further opened for regional powers to pursue their interests in the region and supply armed groups 
fighting  against  Bashar  al‐Assad.  The  approach  of  the  Arab  Gulf  states  rests  entirely  on  military 
support for Islamist groups  in order to bring Assad down as soon as possible. Within the context of 
Syria’s complex sectarian  landscape,  this decision backfires when  jihadist groups attack a Christian 
village and brutally slaughter its inhabitants.  
 
The  sectarian‐based  violence against Christian  villagers  shakes up  the  international  community,  in 
particular  Western  countries,  confronted  by  the  tragic  backlash  of  military  support  to  extremist 
groups. Western contemplations quickly  lead to the recognition that the price of ousting Bashar al‐




domination of a crucial region by a web of Al‐Qa’ida affiliated groups. The  immense human  loss  in 
Syria’s sectarian violence, and the fear of Al‐Qa’ida gaining a stronghold  in the heart of the Middle 
East account for the Western decision to withdraw their support for the FSA. Additionally, Western 







ground.  Although  it  is  able  to  uphold  its  guerrilla  tactics  for  a  few more months,  regime  troops 
eventually  launch  a  decisive  military  blow  and  push  the  opposition  fighters  out  of  strategically 
important places. Although parts of the country remain in the hands of non‐state armed groups, the 
regime  restores  its  control  over  Syria’s  main  cities.  Despite  regime  efforts  to  “restore  stability”, 
retaliation,  sectarian  violence,  and  “Al‐Qa’ida  style”  (bomb)  attacks  continue  to  frighten  Syrian 






• Work  towards achieving unity between opposition groups  inside and outside Syria,  to help 
the opposition become a legitimate political (non‐violent) force; 
• Closely monitor regional developments that could have a “backlashing” effect on the Syrian 
crisis,  and  if  requested,  provide  (military)  assistance  to  Syria’s  neighboring  countries 
(Lebanon, Jordan, Iraq) in an effort to prevent spill‐over and the emergence of spoilers; 
• Prevent regional and  international sponsoring of  jihadist elements of the Syrian opposition, 
by applying diplomatic pressure where needed; 









The  three  scenarios  presented  in  this  paper  represent  three  almost  archetypical  futures  for  the 
Syrian context. They center around  two key‐uncertainties,  that  is,  the survival of  the Assad  regime 
and  the  level  of  violence. Hence,  the  scenarios  describe  1)  The  Russian Way:  a  political  solution 
including  the  departure  of Assad;  2)  The  Free  Syrian Army’s way:  a  limited  international military 
intervention resulting in the ousting of Assad; and 3) Assad’s way: survival of the Assad regime as the 





there  are  issues  in  some  of  the  scenarios  that  could  be  called  “loose  ends”  and  need  further 
attention. For this reason it is wise to reflect on each scenario. 





outcome  in  this  scenario does not need  to be  the  complete departure of Assad. To Moscow  and 
some opposition groups, a “limited departure” of Assad could well be an equally acceptable solution. 
In  that case, Assad steps aside as  the country’s president, but  is allowed  to govern  the historically 
Alawite coastal area, that would then receive some form of autonomy, creating a whole new set of 
(regional) problems.  
In  the  second  scenario,  a  limited  military  intervention  leads  to  Assad’s  overthrow.  The  scenario 
describes a massacre  in a Christian village as  the event  that  triggers a military  intervention. Given 
Obama’s recent statement about an eventual military response to the use or movement of chemical 
weapons,  in  this  scenario,  a  sudden  transport of  chemical weapons by  the  regime  could  similarly 
trigger  the  decision  for  a  military  intervention.  Furthermore,  in  the  immediate  aftermath  of  the 
conflict, non‐state actors will often  try  to make use of  the post‐conflict chaos  to  (violently) pursue 
their interests. Among these actors are Kurdish nationalist groups, who may claim control over some 
regions  in northern Syria. This situation may not be opposed by Christian groups, particularly  if the 
rest  of  Syria  becomes  governed  by more  fundamentalist  Sunni  factions. Hence,  a  limited  Turkish 
military  intervention  to  prevent  Kurdish  autonomy  in  North  Eastern  Syria  could  be  part  of  this 










Finally,  the  third  scenario  is  characterized by  the  survival of  the Assad  regime.  It describes how a 
sectarian‐based massacre by  jihadist groups marks a  change  in  the Western and, eventually, Arab 
support  for  the  rebels. A different  trigger  leading  to  the same outcome  (Assad’s survival) could be 
the escalation of the conflict between Israel and Iran. In the event of a war between the two regional 
powers, the Syrian conflict may fade into the background and the opposition may lose its momentum 
and  possibly  foreign  support.  It  is,  however,  also  imaginable  that  in  such  a  situation  the  covert 

























A scenario exercise  is a helpful  instrument  in developing robust policy options. The different policy 























































































































solution  and  a  limited  military  intervention,  respectively  –  require  a  number  of  similar  policy 
instruments. This can be explained by the similar outcome of both scenarios, that is, a transition after 






community.  Similarities between  the policy options  required  in  scenarios 1  and 2 underscore  the 
importance  of  the  international  community’s  involvement  in  the  transition  period  after  Assad’s 
departure, and thus the current internationally‐led preparations for this purpose. 
 
Policy recommendations: not robust, but wise to prepare for 
 
Other policy options that need to be considered because they may be of great importance in the 
future of Syria and internationally are: 
• Continue preparations for a post‐Assad Syria, however, consider the possibility that Bashar 
al‐Assad (or the current regime) may remain in power; 
• Long‐term commitment to Syria, as the present conflict is likely to morph into a lengthy war 
of attrition. Present preparations for a post‐conflict Syria need to be continued, but these 
should be constantly adapted to the changing Syrian context; 
•  Bashar al‐Assad’s and possibly other regime officials’ indictment by the International 
Criminal Court in The Hague is probably not opportune in scenarios 1 and 3. In scenario 2, 
Assad is most likely prosecuted by the new Syrian government instead of the ICC. 
Nonetheless,  in the scenario that Assad’s rule comes to an end, the referral of Assad to the 
ICC should be high on the international agenda as an important step in the promotion of 
international justice;  
• Prepare for a stabilization/peacekeeping mission (including assistance in SSR and DDR, rule of 
law and electoral assistance), which is crucial in any scenario that includes the departure of 
Assad; 
• Focus international attention on the biological and chemical weapon stocks in Syria, and in 
particular the secure control of these weapons. In a post‐Assad scenario consider their 
removal, if necessary, through a UN mandated military operation. 
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Policy recommendations: steering towards a more positive scenario 
 
The above policy options are required  to prepare for the various scenarios. As such they are 
explorative. There are, however, also scenarios that may be undesirable and policy instruments that 
may aim to avoid such scenarios. Recommendations for this purpose are: 
• Include all stakeholders in efforts to solve the Syrian crisis, most notably Russia. The Friends 
of Syria initiative serves as an important international forum. However, in the spirit of  
inclusiveness, it can be complemented by the Geneva Initiative for Syria; 
• Continue galvanizing international support for a political solution. Embark on a political 
process that includes all stakeholders  in the Syrian crisis, most notably Russia. Open a 
dialogue with Russia to discuss alternative solutions to the conflict, while keeping the option 
of military intervention on the table; 
• Invest in restoring unity at the international level, notably within the UN. The crisis in Syria 
has painfully exposed the limitations of international collaboration. However, the importance 
of the UN and the Security Council should be underlined. 
